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摘要 
主体功能区，即根据资源环境承载力与开发潜力等标准，按区域分工和协调
发展的原则划定的具有某种特定主体功能定位的空间单元，具体分为优化开发、
重点开发、限制开发与禁止开发四类主体功能区。实施主体功能区战略，推进形
成高效、协调、可持续的国土空间开发格局，是规范区域空间治理秩序，促进区
域人口、经济、资源环境协调发展的重大战略举措。而主体功能区布局目标的实
现则依赖于区域发展政策的配套实施，因此，在目前推进主体功能区建设的关键
时期，对区域发展政策展开评估具有重要意义。其中区域环境政策是最基础、涉
及面最广的区域公共政策。从“十二五”规划纲要提出“绿色发展”，特别是党
的十八大提出“建设生态文明”以来，环境问题与环境政策越来越受到重视，也
已成为国家治理的热门话题，加快建设主体功能区，是“十三五”期间我国环境
治理和生态文明建设的重点和难点。主体功能区环境政策是评估主体功能区政策
绩效的最优突破口。本论文从公共政策评估经典理论出发，选择了效果评估模式
评估主体功能区环境政策，并依据现有理论研究中关于对政策效果的分类，构建
了包含政策效应评估与政策效益评估在内的综合评估框架。在深入把握主体功能
区环境政策内涵与公共政策评估经典理论的基础上，构建了包含 4 个一级指标与
15 个二级指标在内的政策效应评估指标体系与包含充分性、回应性与效率在内
的政策效益评估的指标体系。综合运用政策投射—实施后对比评估与多目标综合
评估方法，以山东省主体功能区环境政策为例展开实证评估。指出山东省主体功
能区环境政策在实现政策主体预期目标方面取得一定效应，但在整体效益方面还
远远不能让政策受众满意。总结了山东省主体功能区环境政策在政策本身与政策
执行体制方面存在的问题，并提出了针对性的解决措施。论文最后提出在创新发
展、协调发展、绿色发展、开放发展与共享发展理念引领下，主体功能区环境政
策将发挥更加重要的作用，改善主体功能区环境政策，关键在于形成政府、企业、
公众协同共治的区域环境治理体系。 
关键词：主体功能区；环境政策；政策评估 
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Abstract 
Development priority zones are space units with certain body function which are 
established on the basis of the standards such as resource environmental bearing 
capacity and development potential, and divided into four types zones, that is 
optimized development zone, key development zone, limited development zone and 
prohibited development zone. The Implementation of the strategy of development 
priority zones and the promotion to form the layout of development priority zones are 
of great value, they can help standardize the order of regional governance, help  
optimize the pattern of land development, help promote the coordinated development 
of regional population, economy, resources and environment. And to achieve the goal 
of development priority zones layout is dependent on supporting the implementation 
of regional development policies, and the current is the key period to construct the 
development zones, therefore it’s of great significance to evaluate the regional 
development policies at nowadays. The regional environmental policy is the most 
basic, the most wide regional development policy. From the 12th five-year plan of 
China outlined "green development" concept, especially the 18th session of congress 
of ccp put forward "the construction of ecological civilization", more and more 
attention is paid to the environmental problems and environmental policy, and the 
environmental problems have become the hot topic of national governance. Therefore 
from a certain sense, environmental policy for the development priority zones is the 
optimal breakthrough to assess the regional development policies for development 
priority zones. Starting from the classic theory of public policy evaluation, this paper 
choses the effect evaluation model to evaluation the environmental policy for 
development priority zones, and according to the scholar Zhenming Chen’s 
classification of policy result, the paper builds a comprehensive assessment 
framework which contains policy effect evaluation and policy benefit evaluation. In 
deep grasp the connotation of environmental policy for development priority zones 
and the classical theory of public policy evaluation, the paper constructs the policy 
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effect evaluation index system which contains 4 first-level indicators and 15 
secondary indicators, and constructs the policy benefit evaluation index system 
including adequacy, response and efficiency. Comprehensively using the comparative 
evaluation method and the multi-objectives comprehensive evaluation method, the 
paper evaluates the environmental policy for development priority zones in Shandong 
province. Pointing out that the environmental policy for development priority zones in 
shandong province gets a certain effect in the realization of the policy subject’s 
expected goal, but the overall benefits of environment policy cannot satisfy policy 
receivers. The reasons of the above conclusion lie in environmental policy and policy 
implementation system, and the paper puts forward the corresponding solving 
measures. At final, the paper concludes that environmental policy for development 
priority zones will play a more important role in terms of the concept of green 
development. To improve the environmental policy, the key is to form a collaborative 
work system of regional environmental governance for the government, enterprises 
and the public. 
 
 
Keywords: Development Priority Zones; Environmental Policy; Policy Evaluation. 
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一、绪论 
（一）研究背景 
新中国成立后，我国的区域发展战略总体上经过了三次转变。上世纪 50 年
代到 70年代，出于国防安全的需要，奉行的是均衡区域发展战略，强调产业在
空间上均衡布局，这一时期区域发展相对协调，区域间的发展差异较小。上世纪
80年代到 90年代，出于迅速提高经济实力的需要，奉行的是非均衡的区域发展
战略，大量优惠性区域发展政策向东部沿海地区倾斜，同时伴随市场经济的确立，
这一时期区域间的发展差异开始扩大，区域不协调的问题开始凸显。世界范围内
的区域协调发展经验表明，市场的力量只会趋向于扩大而不是缩小区域发展之间
的差异①，因此协调区域发展必须依靠区域发展政策的力量。在这种背景下，中
央政府审时度势，陆续推出了西部大开发战略（1999）、振兴东北老工业基地战
略（2003）与中部崛起战略（2006），我国进入了区域协调发展时期。这一时期
实施了大量的区域发展政策，使得我国区域差异日益扩大的趋势得到扭转，中西
部及东北地区的经济增长速度在 2007到 2012年间都超过了东部地区的经济增长
速度。这表明，我国的区域发展政策取得了一定成效。 
新常态下我国经济整体都面临这巨大的下行压力，统计数据表明，东北地区
与中西部地区的经济增速下滑幅度远远大于东部地区，近两年东北三省的经济增
长速度都居于全国末位，这表明我国区域协调发展存在不尽如人意的问题。实施
主体功能区战略，实现主体功能区布局目标，是完善区域治理体系，优化国土开
发格局，促进区域协调发展的重大战略举措。“十一五”规划纲要首次提出了“要
推动形成主体功能区”，按开发方式把国土划分为优化开发、重点开发、限制开
发和禁止开发四种功能区，并初步确定了各类主体功能区的发展方向②；“十二五”
规划纲要把主体功能区上升到国家战略层面，并按开发内容将主体功能区进一步
划分为城市化区、农产品生产区与重点生态功能区③；“十三五”规划纲要明确提
                                                     
①
Marlon.Economic theory and underdeveloped region [M]. London:Duckworth, 1957, vol. 
22(7):12. 
②国家发展和改革委员会.中华人民共和国国民经济和社会发展第十一个五年(2006－2010
年)规划纲要. 
③国家发展和改革委员会.中华人民共和国国民经济和社会发展第十二个五年(2011－2015
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出“加快建设主体功能区，强化主体功能区作为国土空间开发保护基础制度的作
用，加快完善主体功能区政策体系，推动各地区依据主体功能定位发展，完善主
体功能区配套政策体系。根据不同主体功能区定位要求，健全差别化的财政、产
业、投资、人口流动、土地、资源开发、环境保护等政策，实行分类考核的绩效
评价办法”①。 
在区域发展形势（客观方面）与区域发展战略（主观认识）都发生了变化的
情况下，笔者认为有必要对主体功能区区域发展政策进行评估研究，判断现阶段
的区域发展政策是否符合主体功能区战略的要求，总结其存在的问题并分析原因，
以更好地促进区域协调发展。 
（二）核心概念 
1.主体功能区 
“主体功能区是根据不同区域的资源环境承载能力、现有开发密度和发展潜
力等，按区域分工和协调发展的原则划定的具有某种特定主体功能定位的空间单
元”②。划分主体功能区主要考虑水土资源承载能力、生态状况、环境容量、区
位特征、经济发展水平、人口集聚状况、参与国际分工的程度以及军事的、历史
的、民族的因素等。主体功能区可以从不同的角度来定义：按层级，主体功能区
可分为国家级主体功能区与省级主体功能区；按开发方式，主体功能区可分为优
化开发区、重点开发区、限制开发区与禁止开发区；按开发内容，主体功能区可
分为城市化区域、农产品生产区与重点生态功能区。从这个角度出发，以提供某
类特定产品为主体功能，以提供其他产品为辅助和次要功能的空间单元，就是主
体功能区③。主体功能区分类及功能定位如下表 1所示： 
 
                                                                                                                                                        
年)规划纲要. 
①国家发展和改革委员会.中华人民共和国国民经济和社会发展第十三个五年(2016－2020
年)规划纲要. 
②国家发展和改革委员会.中华人民共和国国民经济和社会发展第十一个五年(2006－2010
年)规划纲要. 
③全国主体功能区规划编制工作领导小组办公室.《全国主体功能区规划参考资料》,2008年. 
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表格 1 主体功能区分类及功能定位 
按开发方式 按开发内容 特征 主体功能定位 
优化开发区 城市化区域 开发密度高、资源
环境承载力减弱 
优化经济结构、提高创新能
力，参与全球竞争 
重点开发区 城市化区域 开发潜力大、资源
环境承载力大 
加快工业化、城镇化，接纳
人口 
限制开发区 农产品生产区 开发潜力小、资源
环境承载力小 
发展农业与生态产业，转移
人口 
禁止开发区 重点生态功能区 开发密度小、开发
潜力小 
强制性保护，禁止人为开发
活动 
资料来源：全国主体功能区规划编制工作领导小组办公室：《全国主体功能区规划参考
资料》，2008. 
主体功能区战略是我国对区域发展规律认识深化的最新成果，是对区域发展
总体战略①的有益补充，其核心思想是依据资源环境承载力在空间上合理布局经
济活动与人口，规范空间开发秩序，达到人口、经济活动与生态环境相协调的区
域发展格局。在主体功能区战略下，区域协调发展有以下新内涵：（1）以人为本
的协调观。区域协调不是区域间经济总量的均等，而是区域间公共服务的均等化，
是不同区域的居民享受大体一致的生活质量；（2）可持续的协调观。衡量区域协
调的指标不仅有 GDP 的增长，更重要的是经济发展的效益与竞争力的提高；（3）
全面的协调观。除了经济方面，生态环境因素成为区域协调发展的重要考量因素。 
2.区域发展政策 
“实施全国主体功能区规划，实现主体功能区定位，关键在相关配套政策的
调整完善”②，区域发展政策是实现主体功能区战略目标的重要保障。区域发展
政策是指所有对一定区域的发展产生影响的政策，一般来说主要包括财政政策、
投资政策、产业政策、人口政策、土地政策与环境政策六大具体政策。每一区域
发展政策都通过众多的政策工具作用于区域发展。区域发展政策体系的构成如下
表 2所示：  
                                                     
①即四大板块的发展战略：东部率先崛起、西部大开发、振兴东北与中部崛起. 
②全国主体功能区规划编制工作领导小组办公室.《国务院关于编制全国主体功能区规划的意
见》,2007. 
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表格 2 区域发展政策体系构成 
区域发展
政策体系 
具体政策 政策工具 
财税政策 财政补贴、转移支付、税收优惠 
产业政策 产业鼓励、产业扶持、产业禁止 
土地政策 耕地保护、土地流转 
人口政策 户籍政策、移民政策、二胎政策 
环境政策 环境准入、排污许可、环境影响评价、生态补偿 
投资政策 基础设施建设 
笔者自制. 
我国“十三五”规划纲要提出“创新跨区域生态保护与环境治理联动机制，
建立生态保护和补偿机制”。环境政策是区域政策体系中最基础、涉及面最广的
区域公共政策，其他区域发展政策都与环境政策有密切的相互关系。如环境政策
需要财政政策通过财政转移支付予以支持，对限制开发区、禁止开发区进行生态
环境补偿；同样，环境政策要求投资政策和产业政策对环境保护投入进行倾斜；
环境政策对某一区域的人口与土地的不同要求进而会影响到土地政策与人口政
策。环境政策运用得当，主体功能区政策体系的全面贯彻就有了保障。因此，在
一定意义上环境政策是评估主体功能区区域发展政策最优的突破口。 
3.主体功能区环境政策 
主体功能区环境政策是由区域环境政策概念在主体功能区战略下的发展。主
体功能区环境政策的核心内涵是：依据分类主体功能区不同的环境功能定位，实
施差别化的环境政策及其考核标准。主体功能区环境政策结构要点如下表所示： 
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